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คําพิพากษาศาลปกครองที่น่าสนใจ: 
เรื่องการจําหน่ายสินค้าในท่ีหรือทางสาธารณะ 

 
ฉัตรสุมน พฤฒภิิญโญ* 

 
กรณีศึกษาจากคําพิพากษาศาลปกครองในคดีเกี่ยวกับการจําหน่ายสินค้าในที่หรือ

ทางสาธารณะมีกฎหมายที่เกี่ยวข้องได้แก่  พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดความเป็นระเบียบ
เรียบร้อย พ.ศ. ๒๕๓๕ พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ และพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ หน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ของรัฐมีอํานาจหน้าที่ในการ
ควบคุมดูแลทางสาธารณะเพื่อประโยชน์ใช้สอยของประชาชนในท้องที่ที่รับผิดชอบโดยมีอํานาจ
ออกคําส่ังหรือมาตรการใดๆ เพื่อดูแลรักษาความสงบเรียบร้อยและความสะอาดบริเวณทาง
สาธารณะได้ หากเห็นว่ามีบุคคลใดก่อให้เกิดความเดือดร้อนรําคาญขึ้นในบริเวณดังกล่าว และ
ในทางกลับกัน ประชาชนหรือบุคคลใดๆ ที่มีสิทธิเสรีภาพในการกระทําการใดๆ หรือประกอบ
อาชีพการงานก็ต้องตกอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายด้วย หากการกระทํานั้นๆ หรือการประกอบ
อาชีพการงานดังกล่าวเกินขอบเขตที่กฎหมายให้สิทธิ หรือมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของ
ผู้อื่นจนเกินสมควรแล้วถือเป็นการกระทําที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐมีอํานาจออกคําส่ังหรือใช้มาตรการทางกฎหมายเพ่ือควบคุมการกระทําที่ไม่
ถูกต้องน้ันได้ ทั้งนี้ได้มีคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที ่อ.๑๕๒/๒๕๔๗ คําพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ. ๕๘๒/๒๕๕๗ และคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๔๔๙/๒๕๕๘ ใน ๓ เรื่องที่
น่าสนใจ ดังนี้ 

 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๕๒/๒๕๔๗ 
เทศบาล (ผู้ถูกฟ้องคดี) ได้ออกประกาศ เรื่อง ห้ามปรุงอาหาร ขาย หรือ

จําหน่ายสินค้าบนถนน ทางเท้า ในบริเวณถนนตามที่กําหนด ตามกฎหมายว่าด้วยการรักษาความ
สะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง โดยให้ผู้ประกอบกิจการเข้าไปค้าขายใน
บริเวณตลาดที่สร้างขึ้น ส่วนผู้ได้รับอนุญาตให้จําหน่ายสินค้าในทีห่รือทางสาธารณะตามกฎหมาย
ว่าด้วยการสาธารณสุขให้ย้ายไปค้าขายบริเวณรอบๆตลาดดังกล่าว และไม่อนุญาตให้จําหน่าย
สินค้าในที่สาธารณะบริเวณเดิมอีกต่อไป โดยให้เหตุผลว่าเพื่อความปลอดภัยในการสัญจรไปมา
ของผู้ใช้รถยนต์ และเพื่อความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง ผู้ฟ้องคดีได้รับอนุญาตให้
จําหน่ายสินค้าในที่หรือทางสาธารณะ โดยได้ประกอบกิจการขายหรือจําหน่ายสินค้าบนถนน 
 
* ศาสตราจารย์ ภาควิชาบริหารงานสาธารณสุข คณะสาธารณสุขศาสตร์ มหาวิทยาลัยมหิดล 
e-mail: chardsumon.pru@mahidol.ac.th 
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สาธารณะมาเป็นเวลาหลายปี แต่พื้นที่ดังกล่าวไม่ได้เป็นพื้นที่ที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นประกาศผ่อน
ผันให้สามารถปรุงอาหารหรือจําหน่ายสินค้าได้ ผู้ฟ้องคดีอ้างว่าได้รับความเดือดร้อนเสียหายจาก
การที่ผู้ถูกฟ้องคดีออกประกาศห้ามปรุงอาหาร ขาย หรือจําหน่ายสินค้าบนถนนสาธารณะที่ผู้
ฟ้องคดีค้าขายอยู่ และเห็นว่าประกาศดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจากตลาดอยู่ห่างไกล
ชุมชน และผู้ฟ้องคดีคงมีสิทธิค้าขายอยู่ที่เดิมได้จนกว่าใบอนุญาตจะหมดอายุ จึงฟ้องขอให้ศาล
เพิกถอนประกาศของผู้ถูกฟ้องคดี  

ปัญหาที่จะต้องพิจารณาต่อไปก็คือ และผู้ถูกฟ้องคดีจะมีอํานาจออกคําส่ังทาง
ปกครอง เป็นประกาศเรื่องห้ามปรุงอาหารขายหรือจําหน่ายสินค้าบนถนนทางเท้าถนนและการ
รักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยบริเวณทางเท้า และให้เข้าค้าขายบริเวณ
สถานที่สาธารณะรอบๆอาคารตลาดกลางน้ันเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบหรือไม่ ปัญหาน้ีเห็นว่า
ผู้ฟ้องคดีทั้งสิบอ้างว่า สถานที่ดังกล่าวเป็นที่หลบมุม ไม่มีรถทัศนาจร และรถโดยสารผ่านไปมา
และเป็นทางตัน อยู่ห่างจากที่ค้าขายเดิมประมาณ ๒๓๐ เมตร ส่วนผู้ถูกฟ้องคดีอ้างว่าอยู่ห่าง
ประมาณ ๒๐๐ เมตร ไม่เป็นทางตัน มีทางเช่ือมโยงกันตลอดสาย คู่กรณีทั้งสองฝ่ายได้ยื่นแผนที่
ต่อศาล ซึ่งจากการพิจารณาเปรียบเทียบแผนที่ของคู่กรณี พบว่ามีสาระสําคัญตรงกัน  

อน่ึง การที่นายกเทศมนตรีตําบลได้เสนออุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดีที่ ๑ ในฐานะตัวแทน
พ่อค้าแม่ค้าให้ผู้ว่าราชการจังหวัดตราดพิจารณาตามมาตรา ๔๕ วรรคสองแห่งพระราชบัญญัตวิธิี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ประกอบกับข้อ ๒ (๑๐) ของกฎกระทรวงฉบับที่ ๔ 
(พ.ศ. ๒๕๔๐) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ แต่
ผู้ว่าราชการจังหวัดตราดเห็นว่าประกาศของผู้ฟ้องคดีในกรณีนี้เป็นกฎ จึงไม่ได้พิจารณาอุทธรณ์
ให้นั้น เห็นว่าเป็นความเข้าใจที่คลาดเคล่ือนของผู้ว่าราชการจังหวัดตราด เพราะประกาศของผู้ถูก
ฟ้องคดีเป็นคําส่ังทางปกครองที่กระทําขึ้นในการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีตามบทบัญญัติ
ของกฎหมายว่าด้วยเทศบาลมีผลกระทบต่อผู้ฟ้องคดีที่ ๑ กับพวกที่ไม่สามารถค้าขายในที่เดิมได้
อีกและเป็นคําส่ังทางปกครองที่มุ่งหมายให้มีผลบังคับบุคคลทุกคนเป็นการทั่วไป ในลักษณะ
เดียวกับคําส่ังที่เป็นสัญญาณจราจรหรือเครื่องหมายจราจรของเจ้าพนักงานจราจรหรือพนักงาน
เจ้าหน้าที่ ตามกฎหมายว่าด้วยจราจรทางบก หรือประกาศห้ามเข้าสวนสาธารณะระหว่างเวลาที่
กําหนดของเทศบาล ประกาศนี้จึงมิใช่กฎตามบทนิยามในมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  ผู้ว่าราชการจังหวัดตราดจึงมีหน้าที่ต้องพิจารณาอุทธรณ์
ของผู้ฟ้องคดีในกรณีนี้  
 
* Professor at Public Health Administration, Public Health Faculty, Mahidol University 
e-mail: chardsumon.pru@mahidol.ac.th 
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คดีมีประเด็นที่ต้องวินิจฉัย คือ ประกาศของผู้ถูกฟ้องคดีเรื่องห้ามปรุงอาหารขาย
หรือจําหน่ายสินค้าบนถนนทางเท้าถนนและการรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบ
เรียบร้อยบริเวณทางเท้า และให้เข้าค้าขายบริเวณในตลาดกลาง ลงวันที่ ๑๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๖ 
ออกโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ เป็น
กฎหมายที่ควบคุมดูแลด้านสาธารณสุขและสุขอนามัยของประชาชน ส่วนพระราชบัญญัติรักษา
ความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. ๒๕๓๕ เป็นกฎหมายที่เกี่ยวกับ
การดําเนินงานด้านการรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของสังคมหรือ
บ้านเมือง กฎหมายทั้งสองฉบับมีวัตถุประสงค์ หลักเกณฑ์ และการบังคับใช้ที่ต่างกัน ผู้ที่ได้รับ
อนุญาตให้จําหน่ายสินค้าในที่หรือทางสาธารณะตามเทศบัญญัติซึ่ งออกตามความใน
พระราชบัญญัติการสาธารณสุขฯ นอกจากต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ด้านการสาธารณสุขและ
สุขอนามัยตามพระราชบัญญัติดังกล่าวแล้ว ยังต้องห้ามมิให้ปรุงอาหารขายหรือจําหน่ายสินค้า
บนถนนหรือในสถานสาธารณะ เว้นแต่ในบริเวณที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นผ่อนผันให้กระทําได้ โดย
ต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ที่กําหนดไว้ในพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็น
ระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมืองฯ ด้วย แม้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีจะอนุญาตให้ผู้ฟ้องคดีจําหน่ายสินค้าใน
ที่หรือทางสาธารณะบริเวณริมถนนที่อยู่ในเขตของเทศบาลตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุขฯ 
แต่ใบอนุญาตดังกล่าวมิได้ระบุถนนเฉพาะ และผู้ถูกฟ้องคดีก็มิได้ประกาศให้บริเวณพื้นที่ที่ผู้ฟ้อง
คดีจําหน่ายสินค้าเป็นที่ผ่อนผันให้ปรุงอาหาร ขาย หรือจําหน่ายสินค้าได้ตามพระราชบัญญัติ
รักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมืองฯ ผู้ฟ้องคดีจึงไม่อาจอ้างสิทธิ
ใดๆ ที่จะปรุงอาหาร ขาย หรือจําหน่ายสินค้าในบริเวณที่เทศบาลประกาศห้ามได้ เมื่อผู้ถูกฟ้อง
คดีได้จัดสร้างตลาดกลางศูนย์จําหน่ายผลิตภัณฑ์พื้นเมือง และได้ออกประกาศห้ามจําหน่าย
สินค้าในที่หรือทางสาธารณะในบริเวณที่ผู้ฟ้องคดีค้าขายอยู่ และให้ผู้ประกอบการที่ได้รับ
อนุญาตเข้าไปจําหน่ายสินค้าในบริเวณตลาด เพื่อความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง ไม่กีด
ขวางทางจราจร จึงเป็นการใช้ดุลพินิจออกคําส่ังทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย ประกอบกับ
ประกาศฉบับดังกล่าวมิได้เป็นการยกเลิกหรือเพิกถอนใบอนุญาตให้จําหน่ายสินค้าในที่หรือทาง
สาธารณะของผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดียังคงมีสิทธิจําหน่ายสินค้าในบริเวณอื่นที่เจ้าพนักงานท้องถิ่น
ประกาศผ่อนผันจนส้ินระยะเวลาตามใบอนุญาต ดังนั้น ประกาศของผู้ถูกฟ้องคดีจึงชอบด้วย
กฎหมาย พิพากษายกฟ้อง 

 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๕๘๒/๒๕๕๗  
พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง 

พ.ศ. ๒๕๓๕ มาตรา ๔ มาตรา ๒๐ วรรคหน่ึง (๑) และพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 
๒๕๓๕ มาตรา ๔ มาตรา ๔๑ วรรคสอง กําหนดให้ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครเป็นเจ้าพนักงาน
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ท้องถิ่นในเขตกรุงเทพมหานครที่มีอํานาจในการออกประกาศผ่อนผัน หรืออนุญาตให้ผู้ค้าทําการ
ปรุงอาหาร ขายหรือจําหน่ายสินค้าบนถนนหรือในสถานสาธารณะได้ในระหว่างวันเวลา ที่
กําหนดด้วยความเห็นชอบของเจ้าพนักงานจราจร และให้ผู้อํานวยการเขตเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่
ตามพระราชบัญญัติดังกล่าวด้วย    

คดีปกครองน้ี เป็นกรณีผู้อํานวยการเขตได้มีคําส่ังอนุญาตให้ผู้ค้าสามารถทําการ
จําหน่ายสินค้าบริเวณจุดผ่อนผันซึ่งเป็นทางเท้าสาธารณะ บริเวณหน้าบ้านมนังคศิลาถึงโรง
ภาพยนตร์ปารีส ถนนหลานหลวง บริเวณถนนคลองลําปัก และบริเวณถนนลูกหลวง ริมคลองผดุง
กรุงเกษม แต่ต่อมาได้มีประกาศสํานักงานเขต  เรื่องยกเลิกจุดผ่อนผันให้จําหน่ายสินค้าในที่
สาธารณะ ลงวันที่ ๑๕ กรกฎาคม ๒๕๔๘ ให้ยุติการจําหน่ายสินค้า โดยกรุงเทพมหานครได้ให้
เหตุผลของการยกเลิกจุดผ่อนผันดังกล่าวว่า ได้รับหนังสือจากสํานักงาน บริหารการแปลง
สินทรัพย์เป็นทุนซึ่งมีที่ทําการในบ้านมนังคศิลาขอให้จัดระเบียบจุดผ่อนผัน เนื่องจากเป็น
สถานที่ราชการและโบราณสถาน การขายสินค้าทําให้ขาดความสวยงาม เสียสภาพภูมิทัศน์ ยาก
ต่อการรักษาความปลอดภัยแก่ข้าราชการช้ันผู้ใหญ่ที่มาประชุม  อีกทั้งสํานักเลขาธิการ
นายกรัฐมนตรีขอให้ยกเลิกจุดผ่อนผัน เนื่องจากเป็นถนนสายสําคัญเชื่อมต่อระหว่างทางลงทาง
ด่วนที่ใช้ในการต้อนรับราชอาคันตุกะและแขกของรัฐบาลอยู่เสมอ และก่อนจะออกประกาศ
ยกเลิกจุดผ่อนผัน คณะกรรมการประสานงานรักษาความเป็นระเบียบเรียบร้อยระดับเขตได้
ประชุมชี้แจงผู้ที่เกี่ยวข้องและตัวแทน ผู้ค้าให้ทราบถึงสามครั้ง จึงมีมติให้ยกเลิกจุดผ่อนผันและ
ให้จัดหาพื้นที่รองรับแก่ผู้ค้า จากน้ันกลุ่มผู้ค้าโดยตัวแทนได้มีหนังสือขอให้นายกรัฐมนตรีทบทวน 
ผู้อํานวยการเขตจึงแจ้งตัวแทนให้ทราบมติยกเลิกจุดผ่อนผันและยุติการจําหน่ายสินค้า โดยให้
เหตุผลในเรื่องความเหมาะสม ความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง การปรับปรุงภูมิทัศน์ 
ปัญหาการจราจรและการจัดสถานที่รองรับให้แก่ผู้ค้าไว้แล้ว ผู้ฟ้องคดีทั้งหกสิบแปดคนเห็นว่า 
คําส่ังไม่ชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจากไม่ให้โอกาสทราบข้อเท็จจริง และโต้แย้งแสดงพยานหลักฐาน 
เป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมเมื่อเทียบกับจุดผ่อนผันอื่น และมติของคณะกรรมการ ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายเพราะไม่ใช่ผู้มีอํานาจออกมติหรือคําส่ัง จึงนําคดีมาฟ้องกรุงเทพมหานคร เป็นผู้ถูก
ฟ้องคดีที่ ๑ ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร เป็นผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ และผู้อํานวยการเขต เป็นผู้ถูก
ฟ้องคดีที่ ๓ โดยขอให้ศาลปกครองมีคําพิพากษาเพิกถอนคําส่ังและมติดังกล่าว  

คดีนี้ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยเกี่ยวกับอํานาจดุลพินิจของเจ้าพนักงานท้องถิ่น
ตามพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. 
๒๕๓๕ และพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ ที่จะทําการกําหนดจุดผ่อนผันให้ผู้ค้า
จําหน่ายสินค้าได้โดยความ เห็นชอบของเจ้าพนักงานจราจร ซึ่งการที่กฎหมายได้ให้อํานาจฝ่าย
ปกครองสามารถใช้ดุลพินิจในการพิจารณาเพื่อออกคําส่ังทางปกครองในเรื่องหนึ่งเรื่องใด 
นอกจากฝ่ายปกครองจะต้องใช้อํานาจดุลพินิจให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของบทบัญญัติของ
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กฎหมายที่ให้อํานาจไว้แล้ว ยังต้องใช้อํานาจให้สอดคล้องเหมาะสมกับข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นในแต่
ละกรณี โดยคํานึงถึงประโยชน์สาธารณะและความเสียหายของเอกชนประกอบกัน และหาก
ข้อเท็จจริงที่นํามาประกอบการใช้ดุลพินิจได้เปล่ียนแปลงไปจากเดิม ซึ่งมีผลให้คําส่ังทางปกครอง
ที่ออกไปแล้วมีความไม่เหมาะสมอีกต่อไปหรือก่อให้เกิดปัญหาหรือเกิดความเสียหายกับ
ประโยชน์สาธารณะมากกว่าประโยชน์ของเอกชนแล้ว ฝ่ายปกครองย่อมมีอํานาจใช้ดุลพินิจที่จะ
เปล่ียนแปลงแก้ไข ให้แตกต่างไปจากเดิมหรืออาจยกเลิกคําส่ังได้ แต่จะต้องดําเนินการให้ถูกต้อง
ตามขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมายกําหนดด้วย ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายเฉพาะหรือกฎหมายว่าด้วย
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองอันเป็นกฎหมายทั่วไป  ซึ่งคดีนี้ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า 
ประกาศกําหนดจุดผ่อนผันให้จําหน่ายสินค้าในที่สาธารณะและประกาศยกเลิกจุดผ่อนผันให้
จําหน่ายสินค้าในที่สาธารณะมีสถานะเป็น “คําส่ังทางปกครองทั่วไป”  ดังนั้น หากกฎหมาย
เฉพาะไม่ได้ กําหนดขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระสําคัญในการออกคําส่ังทางปกครองไว้ เพื่อ
คุ้มครองคู่กรณีในคําส่ังทางปกครองฝ่ายปกครองจึงต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  

คดีนี้ผู้ถูกฟ้องคดีได้ออกประกาศสํานักงานเขต ในกรุงเทพมหานคร เรื่อง ยกเลิกจุด
ผ่อนผันให้จําหน่ายสินค้าในที่สาธารณะ ลงวันที่ ๑๕ กรกฎาคม ๒๕๔๘ เป็นไปโดยชอบด้วย
ขั้นตอนหรือวิธีการตามที่กฎหมายกําหนดหรือไม่ ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๓ เป็นเจ้าพนักงานท้องถิ่น และเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติรักษา
ความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. ๒๕๓๕ และพระราชบัญญัติการ
สาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ จึงมีอํานาจออกประกาศฯ และมีอํานาจดุลพินิจกําหนดจุดผ่อนผันได้ 
ในทางกลับกัน ย่อมมีอํานาจดุลพินิจที่จะให้มีการยกเลิกจุดผ่อนผันได้เช่นกัน เมื่อมีเหตุผลความ
จําเป็นหรือเมื่อปรากฏว่าข้อเท็จจริงได้เปล่ียนแปลงไปจากเดิม ซึ่งมีผลให้การกําหนดจุดผ่อนผัน
ไม่มีความเหมาะสมอีกต่อไปหรือก่อให้เกิดปัญหาอุปสรรคใด ที่เมื่อพิจารณาตามหลักความได้
สัดส่วนระหว่างประโยชน์ที่ได้กับความเสียหายที่จะเกิดขึ้นกับสาธารณะแล้วประโยชน์ สาธารณะ
จะเสียหายมากกว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ และผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๓ จึงมีอํานาจตามมาตรา ๒๐ แห่ง
พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. ๒๕๓๕ 
และมาตรา ๔๑ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ที่จะยกเลิกจุดผ่อน
ผันเดิมอันเป็นการยกเลิกการอนุญาตใหผู้้ค้าจําหน่ายสินค้าในบริเวณดังกล่าว โดยต้องปฏิบัติตาม
มาตรา ๓๐ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึ่งเป็นกฎหมาย
ทั่วไป เพื่อให้คู่กรณีมีโอกาสที่จะได้ทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและมีโอกาสโต้แย้งและแสดง
พยานหลักฐานของตน และเม่ือผู้ถูกฟ้องคดีได้มีการประชุมชี้แจงเหตุผลความจําเป็นที่ต้องมี
คําส่ังยกเลิกจุดผ่อนผันให้ผู้ฟ้องคดีทั้งหกสิบแปดคนทราบถึงสามครั้งก่อนที่จะให้มีการยกเลิก
จริงตามประกาศสํานักงานเขต ถือว่าได้เปิดโอกาสให้ผู้ฟ้องคดีได้โต้แย้ง และแสดงหลักฐานของ
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ตนอย่างเต็มที่แล้วตามนัยมาตรา ๓๐ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
๒๕๓๙ ดังนั้น คําส่ังของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๓ ที่ให้ยกเลิกจุดผ่อนผันดังกล่าว จึงออกโดยชอบด้วย
ขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดแล้ว อุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดีในประเด็นนี้ไม่อาจรับฟังได้  

จึงถือได้ว่า เป็นการใช้อํานาจโดยชอบด้วยกฎหมายหรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดย
ถูกต้อง ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การประกาศให้เป็นจุดผ่อนผันหรือการยกเลิกจุดผ่อนผัน
ต้องคํานึงถึงความสะอาด  ความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง และปัญหาการจราจรเป็น
หลักในการพิจารณาอันเป็นเจตนารมณ์แห่งพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็น
ระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. ๒๕๓๕ เมื่อเหตุผลในการยกเลิกจุดผ่อนผันสอดคล้องกับ
เจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติรักษาความสะอาด และความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง 
พ.ศ. ๒๕๓๕ ทั้งสภาพความเป็นจริงในปัจจุบันที่บริเวณพิพาทมีสภาพการจราจรที่คับค่ังมาก 
และยังอยู่ใกล้กับรางรถไฟสายสําคัญที่มีการแล่นเข้าสู่สถานีหัวลําโพงที่มีรถไฟทุกขบวนทั้งขาขึ้น
หรือขาล่องต้องแล่นผ่านจุดตัดกับถนนสายน้ี ทําให้รถที่ผ่านเส้นทางน้ีเสียเวลารอรถไฟทุกขบวน
ที่เข้าออก ทําให้การจราจรติดขัดมาก หากยังคงปล่อยให้เป็นจุดผ่อนผันต่อไปตามเดิม ยิ่งจะเป็น
การเพิ่มปัญหาการจราจรให้มากยิ่งขึ้น อีกทั้งผู้ค้าทําการค้าในช่วงเย็นนําแผงค้ามาจัดวางบนที่
พิพาทตั้งแต่ช่วงเวลา ๑๖ นาฬิกา เป็นต้นไป ซึ่งเป็นช่วงการจราจรคับค่ังที่สุด มีการวางอุปกรณ์
ริมถนนจอดรถซ้อนคัน ๒ ถึง ๓ คัน เสียช่องทางเดินรถและการจอดรถของประชาชนที่มาซื้อ
สินค้า ยังเป็นจุดจอดรถประจําทางที่รอขึ้นรถและแวะซื้อสินค้า มีผลให้รถทุกชนิดที่แล่นผ่าน
บริเวณน้ีชะลอความเร็วหรือหยุดรอเม่ือมีประชาชนเดินข้ามถนน ก่อให้เกิดปัญหาการจราจร
ติดขัดอย่างมาก เกิดความไม่เป็นระเบียบเรียบร้อยและความไม่ปลอดภัยในชีวิตของประชาชนที่
สัญจรไปมา จากเหตุผลและข้อเท็จจริง จึงถือได้ว่ามีข้อเท็จจริงและพฤติการณ์เปล่ียนแปลงไป 
ซึ่งหากมีข้อเท็จจริงและพฤติการณ์เช่นนี้ในขณะประกาศให้บริเวณที่พิพาทเป็นจุดผ่อนผัน ผู้ถูก
ฟ้องคดีที่ ๒ คงไม่ออกประกาศดังกล่าวและหากไม่เพิกถอนจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อ
ประโยชน์สาธารณะ กรณีจึงถือได้ว่ามีเหตุอันสมควรที่จะยกเลิกจุดผ่อนผันที่พิพาทตามประกาศ
สํานักงานเขต ในกรุงเทพมหานคร เรื่องยกเลิกจุดผ่อนผันให้จําหน่ายสินค้าในที่สาธารณะฉบับลง
วันที่ ๑๕ กรกฎาคม ๒๕๔๘ ประกาศฉบับดังกล่าว จึงออกโดยชอบด้วยกฎหมายและผู้มีอํานาจ
ออกคําส่ังได้ใช้ ดุลพินิจเหมาะสมและชอบด้วยกฎหมายแล้ว (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 
๕๘๒/๒๕๕๗) 

 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๔๔๙/๒๕๕๘  
เจ้าพนักงานท้องถิ่นออกประกาศห้ามจําหน่ายสินค้าโดยเด็ดขาดบริเวณพื้นที่ถนน

สาธารณะ ทําให้พ่อค้าแม่ค้าซึ่งขายอาหารสดบริเวณดังกล่าวไม่พอใจและนําคดีมาฟ้องต่อศาล
ปกครองขอให้เพิกถอนประกาศดังกล่าว โดยเหตุของคดีเกิดจากผู้ฟ้องคดีทั้งยี่สิบเก้าได้ประกอบ
อาชีพค้าขายอาหารประเภทเนื้อสัตว์สด  เช่น เนื้อสุกร ไก่ ปลา และอาหารทะเลบริเวณพื้นที่
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ถนนสาธารณะที่ผู้ถูกฟ้องคดี (เทศบาล) ได้ประกาศให้เป็นพื้นที่ผ่อนผันให้มีการค้าขายสินค้าได้ 
แต่ต่อมาผู้ถูกฟ้องคดีได้รับเรื่องร้องเรียนจากผู้ประกอบการร้านค้าอาคารพาณิชย์ บริเวณรอบ
ตลาดสดเทศบาลว่าได้รับความเดือดร้อนจากกล่ินและความสกปรก ซึ่งเกิดจากการชําแหละ ล้าง
ปลาและ เนื้อสัตว์ต่าง ๆ แล้วเทน้ําทิ้งลงบนถนนสาธารณะ และอาจทําให้เกิดอันตรายกับ
ผู้บริโภคอาหารสดที่ไม่ถูกสุขลักษณะ ประกอบกับพื้นที่ดังกล่าวไม่ผ่านเกณฑ์มาตรฐานการ
ประเมินตลาดสดถึงสองครั้ง ผู้ถูกฟ้องคดีจึงออกประกาศเทศบาล ห้ามมิให้จําหน่ายสินค้า
ประเภทเนื้อสัตว์สดทุกชนิดบริเวณพื้นที่บนถนนสาธารณะโดยเด็ดขาด ปัญหาคือการที่ผู้ถูกฟ้อง
คดีออกประกาศดังกล่าวถือเป็นการกระทําที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่  

คดีมีประเด็นที่จะต้องวินิจฉัยว่า การที่ผู้ถูกฟ้องคดีออกประกาศเทศบาลเมือง เรื่อง 
ห้ามจําหน่ายสินค้าประเภทเน้ือสัตว์สดทุกชนิดบนถนนสาธารณะลงวันที่ ๒๓ พฤษภาคม ๒๕๕๐ 
ห้ามมิให้จําหน่ายสินค้าประเภทเน้ือสัตว์สดทุกชนิดบนถนน เป็นการกระทําที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่  

ข้อเท็จจริงของคดีนี้ คือ ผู้ฟ้องคดีบางรายอ้างว่าผู้ฟ้องคดีทัง้ยี่สิบเกา้ได้รบัอนุญาตให้
จําหน่ายสินค้าในที่สาธารณะเป็นเวลาสามปี และมีหนังสือรับรองให้จําหน่ายสินค้าในพื้นที่ผ่อน
ผันมีกําหนดสามปีเช่นกัน คดีนี้นี้มีประเด็นที่น่าสนใจ ๒ ประเด็น (๑) ประเด็นเกี่ยวกับระยะเวลา
การฟ้องคดีที่ศาลปกครองเห็นว่าเป็นคดีที่เป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมและ (๒) ประเด็นเกี่ยวกับ
การใช้อํานาจของเทศบาลตามกฎหมายดังกล่าวในการออกประกาศกําหนดจุดผ่อนผัน ให้
จําหน่ายสินค้าในที่สาธารณะ แต่ผลของการดําเนินการดังกล่าวทําให้บริเวณหน้าที่ดินของผู้ฟ้อง
คดีเกิดส่ิงสกปรก กล่ินเหม็น ไม่เป็นระเบียบเรียบร้อย มีปัญหาการจราจร คดีนี้ผู้ฟ้องคดีฟ้องต่อ
ศาลปกครองว่า ผู้ถูกฟ้องคดี (นายกเทศมนตรี) ได้มีประกาศเทศบาล เรื่อง กําหนดจุดผ่อนผันให้
จําหน่ายสินค้าตามโครงการแปลงสินทรัพย์เป็นทุนบริเวณถนนหลวง รวมถึงบริเวณหน้าที่ดิน ที่
เป็นกรรมสิทธิ์ของผู้ฟ้องคดีที่ ๑ และเป็นที่ตั้งโรงเรียนของผู้ฟ้องคดีที่ ๒ ระหว่างเวลา ๑๗.๐๐- 
๒๔.๐๐ นาฬิกา ส่วนวันหยุดเวลา ๑๖.๐๐-๒๔.๐๐ นาฬิกา ทําให้มีผู้จําหน่ายสินค้านําสินค้ามา
จําหน่ายจํานวนมากและทําให้บริเวณดังกล่าวสกปรก ส่งกล่ินเหม็นไม่เป็นระเบียบ มีปัญหาการ
สัญจรของประชาชนและนักเรียนจนเกิดอุบัติเหตุหลายครั้ง และทําให้โรงเรียนของผู้ฟ้องคดีที่ ๒ 
ไม่อยู่ ในเกณฑ์มาตรฐานการประเมินคุณภาพและภาพลักษณ์สถาบันสถานศึกษาของ
กระทรวงศึกษาธิการ ผู้ฟ้องคดีจึงได้มีหนังสือขอความร่วมมือให้ผู้ถูกฟ้องคดีปรับปรุงส่ิงแวดล้อม
หน้าโรงเรียน และห้ามนําสินค้ามาจําหน่ายตลอดแนวหน้าโรงเรียน แต่ผู้ถูกฟ้องคดีมิได้
ดําเนินการ จึงขอให้ศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําส่ังให้ผู้ถูกฟ้องคดีขนย้ายพ่อค้าแม่ค้า 
ทรัพย์สินและบริวารออกไปจากถนนหลวง ผู้ถูกฟ้องคดีโต้แย้งว่าการดําเนินการประกาศจุดผ่อน
ผันให้จําหน่ายสินค้าในบริเวณถนนหลวงได้รับความเห็นชอบจากเจ้าพนักงานจราจร เนื่องจาก
เป็นบริเวณที่มีร้านจําหน่ายสินค้ารถเข็ญอยู่ก่อนมานานประมาณ ๒๐ ปีแล้ว และได้มีการทํา
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ความสะอาดและมีเจ้าหน้าที่ช่วยดูแลการจราจร  อีกทั้งได้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการกําหนด
พื้นที่ผ่อนผันและจัดระเบียบการจําหน่ายและคัดเลือกผู้จําหน่ายสินค้าในที่สาธารณะ โดยมี
อาจารย์ใหญ่ ผู้ช่วยฝ่ายปกครองและผู้ช่วยฝ่ายอาคารของผู้ฟ้องคดีที่ ๒ เป็นกรรมการด้วย จึง
ย่อมเป็นผลดีต่อประชาชนในการจัดระเบียบการจําหน่ายสินค้า ความสะอาดในบริเวณจุดผ่อน
ผัน มิใช่เป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม 

คดีนี้ ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การท่ีผู้ฟ้องคดีทั้งยี่สิบเก้าได้ชําแหละล้างปลา
และเน้ือสัตว์ต่างๆ แล้วเทน้ําทิ้งลงบนถนนสาธารณะ ทําให้ประชาชนที่อาศัยอยู่บริเวณนั้นได้รับ
ความเดือดร้อนรําคาญจากกล่ินและความสกปรก และอาจทําให้เกิดอันตรายกับผู้บริโภคอาหาร
สดที่ไม่ถูกสุขลักษณะ นายกเทศมนตรีซึ่งเป็นเจ้าพนักงานท้องถิ่น ที่มีหน้าที่ควบคุมดูแลที่หรือ
ทางสาธารณะเพื่อประโยชน์ใช้สอยของประชาชนทั่วไปตามมาตรา ๔๑ วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ.๒๕๓๕ ย่อมมีอํานาจในการออกประกาศกําหนดบริเวณที่
หรือทางสาธารณะหรือส่วนหน่ึงส่วนใดของพื้นที่ซึ่งอยู่ในความรับผิดชอบให้เป็นเขตที่ห้าม
จําหน่ายสินค้าบางชนิดหรือบางประเภทหรือกําหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการ
จําหน่ายสินค้าได้ตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง (๒) แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน 

เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีมีคําส่ังแต่งตั้งคณะกรรมการเพื่อกําหนดพื้นที่และประเภทการ
จําหน่ายสินค้าในที่สาธารณะและคณะกรรมการฯ มีมติให้ผู้ถูกฟ้องคดีออกประกาศห้ามจําหน่าย
สินค้าในที่หรือทางสาธารณะ พร้อมทั้งกําหนดมาตรการช่วยเหลือผู้ฟ้องคดีทั้งยี่สิบเก้าให้ย้ายไป
ค้าขายในตลาดสดของผู้ถูกฟ้องคดี ซึ่ง นายกเทศมนตรีได้ออกประกาศกําหนดเขตควบคุมการ
จําหน่ายสินค้าในที่หรือทางสาธารณะแล้วแต่ผู้ฟ้องคดีทั้งยี่สิบเก้าก็มิได้ย้ายไปค้าขายในตลาดสด 
และ มีการเจรจาตกลงกันรวม ๒ ครั้ง แต่ผู้ฟ้องคดีทั้งยี่สิบเก้าก็ยังมิได้ย้ายไปจําหน่ายสินค้าใน
ตลาดสด อันเป็นการกระทําที่แสดงให้เห็นว่า มิได้มีความตั้งใจที่จะย้ายเข้าไปค้าขายสินค้าใน
ตลาดสดตามที่ผู้ถูกฟ้องคดีจัดไว้ให้ และมีลักษณะเป็นการขยายเวลาการค้าขาย สินค้าบริเวณ
พื้นที่ถนนสาธารณะต่อไป อีกทั้งใบอนุญาตให้จําหน่ายสินค้าในที่หรือทางสาธารณะตามมาตรา 
๕๕ วรรคหน่ึงแห่งพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ.๒๕๓๕ กําหนดให้มีอายุเพียงหนึ่งปีนับ
แต่วันที่ออกใบอนุญาตเท่านั้น และหนังสือรับรองการจําหน่ายสินค้าในพื้นที่ผ่อนผันเป็นเพียง
หนังสือรับรองที่ผู้ถูกฟ้องคดีออกให้แก่ผู้ฟ้องคดีบางคน เพื่อใช้เป็นหลักประกันในการขอสินเชื่อ
จากธนาคารออมสินตามนโยบายแปลงสินทรัพย์เป็นทุนของรัฐบาลในขณะนั้นเท่านั้น หาใช่
หนังสืออนุญาตให้จําหน่ายสินค้าในที่สาธารณะแต่อย่างใดไม่การที่ ผู้ถูกฟ้องคดีโดย
นายกเทศมนตรีออกประกาศเทศบาล ห้ามมิให้จําหน่ายสินค้าประเภทเน้ือสัตว์สดทุกชนิดบริเวณ
พื้นที่บนถนนสาธารณะโดยเด็ดขาด จึงมิใช่การกระทําที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย พิพากษายกฟ้อง 
(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๔๔๙/๒๕๕๘) 
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บทวิเคราะห์ 
ในเรื่องการจําหน่ายสินค้าในที่หรือทางสาธารณะมีคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่

เกี่ยวข้องกับการวินิจฉัยการใช้อํานาจของหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ตามมาตรา ๙(๑) ใน ๒ ประเด็นที่น่าสนใจ 
กล่าวคือ ประเด็นที่ ๑ สภาพของความเป็นคําส่ังทางปกครองทั่วไป (General Order) ของการ
กระทําทางปกครองและ ประเด็นที่ ๒ การใช้ดุลยพินิจของเจ้าหน้าที่อันเกิดจากการใช้อํานาจ
ตามกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจําหน่ายสินค้าในที่หรือทางสาธารณะ 

ประเด็นที่ ๑ สภาพของความเป็นคําส่ังทางปกครองทั่วไป (General Order) ของการ
กระทําทางปกครอง ซึ่งจะส่งผลต่อการพิจารณาว่าต้องมีการเยียวยาภายในฝ่ายปกครองก่อน
หรือไม่ เมื่อต้องมีการฟ้องคดีต่อศาล  โดยจะปรากฏอยู่ในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่     
อ.๑๕๒/๒๕๔๗ และคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๕๘๒/๒๕๕๗ คําส่ังทางปกครองท่ัวไป 
จากคํานิยามของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๕ “คําส่ัง
ทางปกครอง” หมายความว่า การใช้อํานาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่สร้างนิติสัมพันธ์ขึ้น
ระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของ
สิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล แต่ไม่หมายรวมถึงกฎ คําส่ังทางปกครองทั่วไปสามารถส่ังกลุ่มบุคคลที่
ถูกบังคับตามคําส่ังทางปกครองในคราวเดียวกันหลายๆ คน โดยออกคําส่ังทางปกครองเพียงครั้ง
เดียว เช่น ผู้ถูกฟ้องคดีเป็นนายกเทศมนตรี กําหนดจุดผ่อนผันบังหน้าร้าน และออกใบอนุญาตให้
จําหน่ายสินค้าในที่หรือทางสาธารณะ เห็นว่า มีอํานาจตามกฎหมาย (กฎหมายเทศบาล กฎหมาย
การสาธารณสุข และกฎหมายการรักษาความสะอาดฯ) ในการกําหนดจุดผ่อนผัน และออก
ใบอนุญาตให้จําหน่ายสินค้าฯ ได้โดยไม่จําเป็นต้องได้รับความยินยอมจากผู้ฟ้องคดี และเป็นการ
กําหนดในลักษณะทั่วไปมิได้ผ่อนผันเฉพาะหน้าร้านผู้ฟ้องคดี (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 
อ.๑๐/๒๕๔๙) 

ประเด็นที่ ๒ การใช้ดุลยพินิจของเจ้าหน้าที่อันเกิดจากการใช้อํานาจตามกฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับการจําหน่ายสินค้าในที่หรือทางสาธารณะ อันได้แก่ พระราชบัญญัติรักษาความ
สะอาดความเป็นระเบียบเรียบร้อย พ.ศ. ๒๕๓๕ พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ 
และพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ ว่ามีความชอบด้วยกฎหมายหรือไม่และมีหลักเกณฑ์
ร่วมกันอย่างไรใน ๓ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด อันได้แก่ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 
อ.๑๕๒/๒๕๔๗ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๕๘๒/๒๕๕๗ และคําพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ.๑๔๔๙/๒๕๕๘ เพื่อสกัดเนื้อหาให้เห็นถึงหลักกฎหมายของคําพิพากษาทั้ง ๓ คํา
พิพากษาเพ่ือให้ประชาชนที่ต้องการจําหน่ายสินค้าในที่สาธารณะได้ทราบถึงหลักเกณฑ์การ
พิจารณาการใช้ดุลยพินิจของเจ้าหน้าที่โดยศาลปกครองสูงสุด ทั้งนี้ก่อนอื่นต้องทราบหลัก
กฎหมายที่เกี่ยวข้อง ดังนี้คือ  
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๑.๑ พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดความเป็นระเบียบเรียบร้อย พ.ศ. ๒๕๓๕  
๑.๒ พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕  
๑.๓ พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ 

 

๑.๑ พระราชบัญญัติรักษาความสะอาด และความเป็นระเบียบเรียบร้อยของ
บ้านเมือง พ.ศ.๒๕๓๕ สภาพการบังคับใช้กฎหมาย ตามบทบัญญัติมาตรา ๒ กําหนดให้กฎหมาย
ดังกล่าว มีผลบังคับใช้ในเขตเทศบาล  กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ส่วนเขตองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด และองค์การบริหารส่วนตําบล ยังไม่อาจบังคับใช้ตามพระราชบัญญัติฯ นี้ได้ ซึ่งการ
บังคับใช้พระราชบัญญัติฯ นี้ ในเขตท้องถิ่นใด หรือพื้นที่ใด ในทุกมาตรา หรือบางมาตรา ให้
เป็นไปตามประกาศของรัฐมนตรี ว่าการกระทรวงมหาดไทย ที่จะประกาศกําหนด (ในกรณีของ
เขตองค์การบริหารส่วนจังหวัด ให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ส่วน อบต. ให้เป็นประกาศของ
กระทรวงมหาดไทย) อย่างไรก็ตาม เทศบาลก็อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 
๒๔๙๖คือ เสนอให้ สภาเทศบาลก็บังคับเขตเทศบาลเกี่ยวกับการดูแลรักษาความสะอาดของถนน 
ทางเดิน ที่สาธารณะ และสถานสาธารณะต่างๆ ในเขตเทศบาลนั้นได้ ซึ่งอาจดูลักษณะการบังคับ
ตามพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดฯ เป็นแนวทางการกําหนดก็ได้ ทั้งนี้พระราชบัญญัติฯได้
กําหนดบทนิยามที่เกี่ยวข้อง ดังนี้ "ที่สาธารณะ" หมายความว่า สาธารณะสมบัติของแผ่นดิน 
นอกจากที่รกร้างว่างเปล่า และหมายความรวมถึง ถนน และทางนํ้าด้วย "สถานสาธารณะ" 
หมายความว่า สถานที่ที่จัดไว้เป็นสาธารณะ สําหรับประชาชนใช้ เพื่อการบันเทิง การพักผ่อน
หย่อนใจ หรือการชุมนุม และ "ถนน" หมายความว่า ทางเดินรถ ทางเท้า ขอบทาง ไหล่ทาง ทาง
ข้ามตามกฎหมายว่าด้วยการจราจรทางบก ตรอกซอย สะพาน หรือถนนส่วนบุคคล ซึ่งเจ้าของ
ยินยอมให้ประชาชนใช้สัญจรได้ โดยให้อํานาจในการควบคุมดูแลของราชการส่วนท้องถิ่นตาม
บทบัญญัติมาตรา ๔๔ กล่าวคือ 

(๑) โฆษณาให้ประชาชนได้ทราบถึงหน้าที่ที่จะต้องปฏิบัติตาม พ.ร.บ. นี้  
(๒) สอดส่องและกวดขันไม่ให้มีการฝ่าฝืน พ.ร.บ. นี้ โดยเคร่งครัด  
(๓) ตักเตือนผู้กระทําความผิด หรือส่ังให้ผู้กระทําความผิดแก้ไขหรือขจัดความ

สกปรกหรือความไม่เป็นระเบียบหรือความไม่เรียบร้อยให้หมดไป หรือ  
(๔) จับกุมผู้กระทําความผิดซึ่งไม่เชื่อฟังคําตักเตือนและดําเนินคดีตาม พ.ร.บ. นี้ 

ในกรณีที่ผู้กระทําความผิด ยินยอมปฏิบัติการล้าง กวาด เก็บ ตกแต่ง ปรับปรุงส่ิงที่เป็น
ความผิด มิให้ปรากฏอีกต่อไป ภายในระยะเวลาที่กําหนด ให้ถือว่า คดีความเป็นอันเลิกกัน กรณี
ที่ไม่ยอมทําตาม พนักงานเจ้าหน้าที่อาจดําเนินการเอง หรือมอบให้ผู้อื่นดําเนินการแทน โดยคิด
ค่าใช้จ่ายจากผู้กระทําความผิดนั้นได้ (มาตรา ๔๖) กรณีที่มีการกระทําผิดเกิดขึ้น ทําให้เกิดความ
สกปรกขึ้นในเขตท้องถิ่นใด ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่น และพนักงานเจ้าหน้าที่ ร่วมกันดําเนินการ 
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เพื่อขจัด หรือแก้ไขมิให้ส่ิงผิดกฎหมายน้ัน ปรากฏมิให้ส่ิงผิดกฎหมายนั้น ปรากฏอยู่ในที่
สาธารณะ หรือสถานสาธารณะต่อไป (มาตรา ๔๕) 

บรรดาความผิดที่เกิดขึ้นตามกฎหมายนี้ เจ้าพนักงานท้องถิ่น หรือผู้ซึ่งเจ้าพนักงาน
ท้องถิ่นแต่งตั้ง และเจ้าพนักงานสอบสวน มีอํานาจเปรียบเทียบปรับได้ เมื่อผู้กระทําความผิดยอม
ชําระค่าปรับภายในระยะเวลา ๑๕ วัน ให้ถือว่าคดีนั้นเลิกแล้วต่อกัน (มาตรา ๔๘) ซึ่งค่าปรับ
จะต้องแบ่งให้ประชาชนผู้แจ้ง ตามมาตรา ๕๑ กับพนักงานเจ้าหน้าที่ เจ้าพนักงานจราจร หรือ
ตํารวจ ผู้จับกุม ฝ่ายละครึ่งหน่ึง (มาตรา ๔๘ วรรค ๓) 

๑.๒ พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ.๒๕๓๕ ในส่วนที่เกี่ยวกับการควบคุมดูแล
ความสะอาดถนน ที่สาธารณะ และสถานสาธารณะ ตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ.
๒๕๓๕ เพื่อมิให้มีส่ิงปฏิกูลมูลฝอยในสถานที่สาธารณะน้ัน ได้กล่าวไว้บทที่ ๓ แล้ว โดยกําหนด
เขตพื้นที่ห้ามทิ้ง ซึ่งส่ิงปฏิกูลมูลฝอย ส่วนนี้ จึงขอกล่าวเฉพาะส่วนที่เกี่ยวกับการควบคุมดูแล 
การจําหน่ายสินค้าในที่ หรือทางสาธารณะ (หมายถึง สถานที่ หรือทางซึ่งมิใช่เป็นของเอกชน 
และประชาชนสามารถใช้ประโยชน์ หรือเข้าใช้สอยได้) มาตรา ๑๙ ห้ามมิให้ผู้ใดตั้ง วาง หรือกอง
วัตถุใด ๆ บนถนนเว้นแต่เป็นการกระทําในบริเวณที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นหรือพนักงานเจ้าหน้าที่
ประกาศกําหนดด้วยความเห็นชอบของเจ้าพนักงานจราจร ทั้งนี้พระราชบัญญัติฯกําหนดห้ามมิ
ให้ผู้ใด 

(๑) ปรุงอาหาร ขายหรือจําหน่ายสินค้าบนถนน หรือในสถานสาธารณะ 
(๒) ใช้รถยนต์หรือล้อเล่ือนเป็นที่ปรุงอาหารเพื่อขายหรือจําหน่ายให้แก่ประชาชนบน

ถนนหรือในสถานสาธารณะ 
(๓) ขายหรือจําหน่ายสินค้าซึ่งบรรทุกบนรถยนต์ รถจักรยานยนต์ หรือล้อเล่ือนบน

ถนนหรือในสถานสาธารณะ  
ความในวรรคหนึ่งมิให้ใช้บังคับแก่การปรุงอาหารหรือการขายสินค้าตาม (๑) หรือ 

(๒) ในถนนส่วนบุคคลหรือในบริเวณที่ เจ้าพนักงานท้องถิ่น /พนักงานจนท. ประกาศผ่อนผันให้
กระทําได้ระหว่างวัน เวลาที่กําหนด ด้วยความเห็นชอบของเจ้าพนักงานจราจร  

หลักการควบคุมตามพระราชบัญญัติฯนี้กําหนดให้ ราชการส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่ดูแลที่ 
หรือทางสาธารณะ เพื่อประโยชน์ใช้สอยของประชาชนในท้องถิ่นนั้น เป็นส่วนรวม (มาตรา ๔๑) 
ดังนั้น ราชการส่วนท้องถิ่นจะปล่อยให้บุคคลใดใช้ เพื่อประโยชน์เฉพาะตนโดยพลการมิได้ 
กฎหมายว่าด้วยการสาธารณสุข ไม่เพียงแต่จะดูแลเกี่ยวกับความเป็นระเบียบเรียบร้อย ในการใช้
ที่ หรือทางสาธารณะในเขตท้องถิ่นเท่านั้น แต่ยังควบคุมดูแลด้านสุขลักษณะของสินค้าจําหน่าย
ด้วย โดยเฉพาะสินค้าประเภทอาหาร เพื่อป้องกันมิให้เกดิการปนเป้ือน ส่ิงสกปรกในอาหาร ซึ่งจะ
เป็นการป้องกันการแพร่ระบาดของโรคติดต่อ ระบบทางเดินอาหาร จากการจําหน่ายอาหารด้วย 
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อํานาจในการควบคุม ของเทศบาล ผู้ที่ประสงค์จะประกอบกิจการจําหน่ายสินค้า ในที่ หรือทาง
สาธารณะในเขตท้องถิน่ใดจะต้องขออนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่นเสียก่อน ซึ่งเทศบาลสามารถ
ระบุ ชนิด หรือประเภทของสินค้า ลักษณะวิธีการจําหน่ายสินค้า และสถานที่ที่จะจัดวางสินค้า 
เพื่อจําหน่าย ในกรณีที่จะมีการจัดวางสินค้าในที่หนึ่งที่ใดเป็นปกติ รวมทั้งจะกําหนดเงื่อนไข
อย่างใดตามที่เห็นสมควรไว้ในใบอนุญาตด้วยก็ได้ (มาตรา ๔๑)  

ผู้ที่ได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่นแล้ว จะต้องดําเนินการ ดังนี้ 

ต้องดําเนินการกิจการจําหน่ายสินค้า โดยเฉพาะประเภทอาหาร ให้ต้องด้วยสุขลักษณะ 
ตามข้อบังคับตําบล (มาตรา ๔๓) ซึ่งจะเป็นข้อบังคับที่เกี่ยวกับ ๒ สุขลักษณะ อันได้แก่ 
สุขลักษณะส่วนบุคคลของผู้จําหน่าย หรือผู้ช่วยจําหน่ายสินค้า และ สุขลักษณะในการใช้
กรรมวิธีการจําหน่าย ทํา ประกอบ ปรุง เก็บ หรือสะสมอาหาร หรือสินค้าอื่น รวมทั้งการรักษา
ความสะอาดของภาชนะ น้ําใช้ และของใช้ต่างๆ 

ทั้งนี้ หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจัดวางสินค้า ในที่ หรือทางสาธารณะ มีดังนี้ กําหนด
ระยะเวลาในการจําหน่ายสินค้า ในที่ หรือทางสาธารณะนั้น สุขลักษณะเรื่องอื่นๆ ที่จําเป็น เพื่อ
การรักษาความสะอาด และการป้องกันอันตรายต่อสุขภาพ รวมทั้งการป้องกันโรคติดต่อ และ
ต้องดําเนินกิจการจําหน่ายสินค้าในที่หรือทางสาธารณะ ในเขตพื้นที่ที่ราชการส่วนท้องถิ่น 
กําหนด ตามอํานาจในมาตรา ๔๒ ทั้งน้ี เขตพื้นที่หรือทางสาธารณะนั้นต้องได้รับความเห็บชอบ
จากเจ้าพนักงานจราจรด้วย ซึ่งเขตดังกล่าวอาจกําหนดได้ ๔ วิธี คือ 

วิธีที่ ๑ เป็นเขตห้ามจําหน่าย หรือซื้อสินค้าโดยเด็ดขาด 
วิธีที่ ๒ หรือเป็นเขตห้ามจําหน่ายสินค้าบางชนิด 
วิธีที่ ๓ หรือเป็นเขตห้ามจําหน่ายสินค้าตามกําหนดเวลา 
วิธีที่ ๔ หรือเป็นเขตห้ามจําหน่ายสินค้า โดยวิธีการจําหน่ายสินค้าในลักษณะใด
ลักษณะหนึ่ง หรือกําหนดหลักเกณฑ์วิธีการ และเงื่อนไขในการจําหน่ายสินค้าใน
บริเวณนั้น 

ในกรณีที่เห็นว่า เขตพื้นที่ใดมีการจําหน่ายสินค้า โดยเฉพาะสินค้าประเภทอาหาร ซึ่ง
ก่อให้เกิดสภาพความไม่เป็นระเบียบ หรือมีสภาพที่อาจก่อให้เกิดการปนเป้ือนในอาหารที่
จําหน่าย อันอาจจะก่อให้เกิดการระบาดของโรค ที่มีอาหารเป็นส่ือได้ ท้องถิ่นก็อาจดําเนินการ
ควบคุมกิจการดังกล่าวได้ ๒ วิธี คือการควบคุมด้วยการพิจารณาอนุญาต ที่เข้มงวด และมีการ
ตรวจตราด้านสุขลักษณะ ผู้ประกอบการจําหน่ายอาหาร ในที่ หรือทางสาธารณะอย่างจริงจังโดย
ประกาศ (ถือเป็นคําส่ังทางปกครองทั่วไป)ว่าด้วยการนั้น ควบคุมโดยการกําหนดเขตห้ามจําหน่าย
สินค้าอาหาร หรือเขต ให้จําหน่ายอาหารได้ (จุดผ่อนผัน) ในกรณีนี้ ราชการส่วนท้องถิ่นต้อง
พิจารณากําหนดโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดฯ มาตรา ๒๐ และ
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พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ.๒๕๓๕ มาตรา ๔๒ ไปพร้อมๆ กัน ทั้งนี้ เพื่อมิให้เกิดความ
ขัดแย้งในการปฏิบัติ เพราะในพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดฯ กําหนดให้บนถนน หรือใน
สถานสาธารณะ เป็นเขตห้ามขายอาหารโดยเด็ดขาด ไม่ว่าจะเป็นการจําหน่ายในลักษณะใด 
รวมทั้งการใช้ยานยนต์ เว้นแต่ เจ้าพนักงานท้องถิ่นจะประกาศเป็นเขตผ่อนผัน โดยความ
เห็นชอบของพนักงานจราจร ขณะที่พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ.๒๕๓๕ ดูเหมือนให้
จําหน่ายได้ทุกพื้นที่ เว้นแต่เป็นเขตห้ามจําหน่าย ตามมาตรา ๔๒ โดยความเห็นชอบของพนักงาน
จราจรเช่นกัน ดังนั้น จึงควรพิจารณากําหนด หรือประกาศเขตให้จําหน่าย และเขตห้ามจําหน่าย
สินค้าอาหาร ไปพร้อมๆ กัน ตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ.๒๕๓๕ หมวด ๙ การ
จําหน่ายสินค้าในที่หรือทางสาธารณะที่หรือทางสาธารณะ หมายความว่า  “สถานที่หรือทางที่
มิใช่เป็นของเอกชนและประชาชนสามารถใช้ประโยชน์สัญจรได้” (มาตรา ๔) สินค้ามิได้มี
ความหมายเฉพาะไว้ จึงน่าจะหมายถึง ข้าวของ วัสดุทุกชนิด ที่นํามาขาย/ จําหน่ายได้ ซึ่งรวมทั้ง
อาหาร น้ําดื่ม น้ําแข็ง ฯลฯ (ตามแผนภูมิที่ ๑) 

 

 
แผนภูมิที่ ๑ การควบคุมการจําหน่ายสินค้าในที่หรือทางสาธารณะ 
ที่มา ดัดแปลงจากศูนย์บริหารกฎหมายสาธารณสุข กรมอนามัย กระทรวงสาธารณสุข 
 

การอนุญาตให้มีการขายของบนที่หรือทางสาธารณะได้ คําแนะนําของคณะกรรมการ
สาธารณสุข ฉบับที่ ๓/๒๕๔๒ เรื่อง การประกาศเขตควบคุมการจําหน่ายสินค้าในที่หรือทาง
สาธารณะ ตาม มาตรา ๔๒ แห่ง พ.ร.บ. การสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ และ มาตรา  ๒๐ แห่ง 
พ.ร.บ. รักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. ๒๕๓๕ 
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การประกาศเขตควบคุมการจําหน่ายสินค้าในที่หรือทางสาธารณะให้ เจ้าพนักงาน
ท้องถิ่นร่วมกับ เจ้าพนักงานจราจรในท้องถิ่นนั้น ดําเนินการพิจารณาทั้งเขตห้ามและเขตผ่อนผัน 
โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา ๔๒ แห่ง พ.ร.บ การสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ และมาตรา ๒๐ แห่ง 
พ.ร.บ. รักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. ๒๕๓๕ ควบคู่ใน
คราวเดียวกัน เพื่อมิให้เกิดปัญหาการโต้แย้งระหว่างเจ้าพนักงานกับผู้จําหน่ายสินค้าที่มิได้
ประกาศห้ามไว้ (ตามแผนภูมิที่ ๒) 

 

 
แผนภูมิที่ ๒ ความสัมพันธ์ของ พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ.๒๕๓๕ พระราชบัญญัติ
รักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. ๒๕๓๕ 
ที่มา ดัดแปลงจากศูนย์บริหารกฎหมายสาธารณสุข กรมอนามัย กระทรวงสาธารณสุข 
 

เนื่องจากเกิดปัญหาในทางปฏิบัติ คณะกรรมการสาธารณสุขจึงได้แนะนํา 
“คําแนะนําของคณะกรรมการสาธารณสุข ฉบับที่ ๔/๒๕๔๕” เรื่อง การควบคุมการจําหน่าย
สินค้าในที่หรือทางสาธารณะ ตามหมวด ๙ แห่ง พ.ร.บ. การสาธารณสุข พ.ศ.๒๕๓๕ สําหรับ
สถานที่ที่เป็นทางน้ําหรือทางหลวง หรือพื้นที่แหล่งท่องเที่ยวที่อยู่ในความดูแลของหน่วยราชการ
อื่น 

ทั้งนี้ราชการส่วนท้องถิ่นจะออกใบอนุญาตให้ผู้ใดจําหน่ายสินค้าในที่หรือทาง
สาธารณะตามมาตรา ๔๑ หรือกําหนดเขตตามมาตรา ๔๒ สําหรับสถานที่ที่อยู่ในความดูแลของ
หน่วยราชการอื่นจะต้องให้หน่วยราชการที่มีอํานาจน้ันๆ เห็นชอบด้วย  โดยเชิญหัวหน้าหน่วย
ราชการหรือผู้ที่ได้รับมอบหมายเข้าร่วมเป็นกรรมการในการพิจารณา หรือมีหนังสือขอความ
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เห็นชอบจากหน่วยราชการน้ันๆก็ได้ ตามคําแนะนําของคณะกรรมการสาธารณสุข ฉบับที่ ๔/
๒๕๔๕ เรื่อง การควบคุมการจําหน่ายสินค้าในที่หรือทางสาธารณะ ตามหมวด ๙ แห่ง พ.ร.บ. 
การสาธารณสุข พ.ศ.๒๕๓๕ สําหรับสถานที่ที่เป็นทางน้ําหรือทางหลวง หรือพื้นที่แหล่งท่องเที่ยว
ที่อยู่ในความดูแลของหน่วยราชการอื่น 

กรณีที่มีกฎหมายให้สถานที่บางพื้นที่ขายได้ บางพื้นที่ขายไม่ได้ ราชการส่วนท้องถิ่น
ต้องดําเนินการอย่างไร  

(๑) อาศัย มาตรา ๒๐ วรรคสอง แห่งกฎหมาย พ.ร.บ.รักษาความสะอาดฯ และ/หรือ 
มาตรา ๔๒ แห่ง พ.ร.บ.การสาธารณสุข ประกาศกําหนด เขตผ่อนผันและ/หรือเขตห้ามจําหน่าย
สินค้าในที่หรือทางสาธารณะ โดยความเห็นชอบของ เจ้าพนักงานจราจรเสียก่อน ซึ่งในทาง
ปฏิบัติราชการส่วนท้องถิ่นสามารถดําเนินการได้โดยการเชิญ เจ้าพนักงานจราจรเข้าร่วมเป็น
คณะกรรมการในการพิจารณากําหนดเขตดังกล่าว หรือมีหนังสือขอความเห็นชอบก็ได้  

(๒) เมื่อมีผู้ประกอบการมายื่นขอใบอนุญาตจําหน่ายสินค้าในที่หรือทางสาธารณะ 
เจ้าพนักงานท้องถิ่น จึงจะพิจารณาอนุญาตให้ประกอบการจําหน่ายสินค้า ชนิดหรือประเภทใดๆ
ตามความเหมาะสมสําหรับในเขตผ่อนผันและ/หรือเขตห้ามจําหน่ายสินค้าบางชนิดหรือบาง
ประเภท หรือตามเงื่อนไขใดๆตามที่ราชการส่วนท้องถิ่นได้ประกาศกําหนดเขตดังกล่าวไว้แล้ว
ตามข้อ (๑) โดยเจ้าพนักงานท้องถิ่นควรพิจารณาออกใบอนุญาตให้ผู้ประกอบการเป็นรายๆไป 

อนึ่ง ในกรณีที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นได้ออกใบอนุญาตตามมาตรา ๔๑ แห่งกฎหมาย
การสาธารณสุข ให้ขายสินค้าในที่สาธารณะใดแล้ว โดยยังมิได้ประกาศเขตผ่อนผันและ/หรือเขต
ห้ามจําหน่าย ย่อมไม่มีความชอบธรรมที่จะดําเนินคดีผู้ที่ได้รับใบอนุญาตน้ันในฐานความผิดที่ฝ่า
ฝืน มาตรา ๒๐ แห่งกฎหมาย พ.ร.บ.รักษาความสะอาดฯ ได้อีก (อ้างในคําแนะนําของ
คณะกรรมการสาธารณสุข ฉบับที่ ๔/๒๕๔๕) 

๑.๓ พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ จะเกี่ยวข้องกับอํานาจขององค์กร
การปกครองส่วนท้องถิ่นในการควบคุม ซึ่งในมาตรา ๕๐ (๑) และ (๓) กําหนดให้เทศบาลมีหน้าที่
ต้องรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน รักษาความสะอาดของถนนหรือทางเดินและที่
สาธารณะ รวมทั้งการกําจัดมูลฝอยและส่ิงปฏิกูลและตามพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและ
ความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. ๒๕๓๕ มาตรา ๒๐ วรรคหน่ึง กําหนดว่า (๑) 
ห้ามมิให้ผู้ใดปรุงอาหาร ขายหรือจําหน่ายสินค้าบนถนนหรือในสถานสาธารณะ (๒) ใช้รถยนต์
หรือล้อเล่ือนเป็นที่ปรุงอาหารเพื่อขายหรือจําหน่ายให้แก่ประชาชนบนถนนหรือในสถาน
สาธารณะ (๓) ขายหรือจําหน่ายสินค้าซึ่งบรรทุกรถยนต์ รถจักรยานยนต์ หรือล้อเล่ือนบนถนน
หรือในสถานสาธารณะ วรรคสอง บัญญัติว่า ความในวรรคหน่ึงมิให้ใช้บังคับแก่การปรุงอาหาร
หรือการขายสินค้าตาม (๑) หรือ (๒) ในถนนส่วนบุคคล หรือในบริเวณที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นหรือ
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พนักงานเจ้าหน้าที่ประกาศผ่อนผันให้กระทําได้ในระหว่างวัน เวลาที่กําหนด ด้วยความเห็นชอบ
ของเจ้าพนักงานจราจร โดยนายกเทศมนตรีมีฐานะเป็น “เจ้าพนักงานท้องถิ่น” ตาม
พระราชบัญญัติ รักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. ๒๕๓๕ 

เม่ือทราบถึงบทกฎหมายที่เกี่ยวข้องแล้ว ประเด็นที่ต้องพิจารณาต่อ คือ ประเด็น
ในเรื่อง ผู้มีสิทธิฟ้องคดี และปัญหาข้อพิพาทเป็นคดีปกครองซึ่งจะเกี่ยวข้องกับเรื่องการใช้ดุลย
พินิจของเจ้าหน้าที่อันเกิดจากการใช้อํานาจตามกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจําหน่ายสินค้าในที่
หรือทางสาธารณะ 

ประเด็นผู้มีสิทธิฟ้องคดี การขายในที่ห้ามขาย กรณีผู้ค้าฯ ขายในที่หรือทาง
สาธารณะโดยไม่ได้กําหนดเป็นจุดผ่อนผัน ต่อมาเจ้าพนักงานท้องถิ่นส่ังห้ามขาย กรณีพื้นที่
ดังกล่าวไม่ได้เป็นจุดผ่อนผันเป็นการขายโดยฝ่าฝืนกฎหมาย จึงไม่มีสิทธิที่จะขายมาตั้งแต่ต้น 
กรณีไม่ถือเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายฯ ไม่มีสิทธิ
ฟ้องคดี แต่หากเคยกําหนดให้เป็นจุดผ่อนผัน และได้รับอนุญาตให้จําหน่ายสินค้าในที่หรือทาง
สาธารณะ ถ้าต่อมามีการยกเลิกจุดผ่อนผัน หรือห้ามขาย กรณีถือว่าเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อน
หรือเสียหายแล้ว นําคดีมาฟ้องศาลปกครองได้ตามเงื่อนไขแห่งการฟ้องคดี (คําพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๙๘/๒๕๕๑) ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายที่จะฟ้อง
ขอให้เพิกถอนมติของคณะกรรมการประสานงานรักษาความเป็นระเบียบเรียบร้อยระดับเขต
หรือไม่ (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๕๘๒/๒๕๕๗) ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า คณะ
กรรมการฯ ไม่มีอํานาจตามกฎหมาย มีหน้าที่เพียงเป็นผู้ให้คําปรึกษาแนะนําหรือให้ข้อเสนอแนะ
เกี่ยวกับเรื่องหาบเร่แผงลอยเท่านั้น เนื่องจากไม่มีการบัญญัติถึงคณะกรรมการชุดดังกล่าวและ
อํานาจหน้าที่ไว้ในพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของ
บ้านเมือง พ.ศ. ๒๕๓๕ และพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ มติคณะกรรมการฯ จึง
เป็นเพียงขั้นตอนภายในของฝ่ายปกครองท่ียังไม่กระทบต่อสิทธิผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีทั้งหกสิบแปด
คนจึงมิใช่ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ
หลีกเล่ียงได้ที่จะมีสิทธิฟ้องคดีขอให้เพิกถอน มติคณะกรรมการฯ ได้ตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  ตาม 
พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. ๒๕๓๕ 
มาตรา ๑๙ ว่าห้ามมิให้ผู้ใดตั้ง วาง หรือกองวัสดุใดๆบนถนน เว้นแต่เป็นการกระทําในบริเวณที่
เจ้าพนักงานท้องถิ่นหรือพนักงานเจ้าหน้าที่ประกาศกําหนดโดยความเห็นชอบของเจ้าพนักงาน
จราจร โดยมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวได้บัญญัตินิยามที่สาธารณะไว้ว่า  หมายถึง   
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน นอกจากที่รกร้างว่างเปล่าและหมายความรวมถึงถนนและทางน้ําด้วย
ถนน หมายความรวมถึงทางเดินรถทางเท้าขอบทาง ไหล่ทาง ทางข้าม ตามกฎหมายว่าด้วย
การจราจรทางบก ตรอก ซอย สะพาน หรือถนนส่วนบุคคล ซึ่งเจ้าของยินยอมให้ประชาชนใช้เป็น
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ทางสัญจรได้ “เจ้าพนักงานท้องถิ่น” หมายความว่า (๑) นายกเทศมนตรีสําหรับในเขตเทศบาล 
และ “พนักงานเจ้าหน้าที่” หมายความว่า (๑) ปลัดเทศบาลและรองปลัดเทศบาลสําหรับในเขต
เทศบาล... (๖) ผู้ซึ่งเจ้าพนักงานท้องถิ่นแต่งตั้งให้เป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัตินี้
และพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ บัญญัติไว้ในมาตรา ๔๑ วรรคหน่ึงว่าเจ้า
พนักงานท้องถิ่นมีหน้าที่ ควบคุมดูแลที่หรือทางสาธารณะเพื่อใช้ประโยชน์ใช้สอยของประชาชน
ทั่วไป และวรรค ๒ ว่า ห้ามมิให้ผู้ใดจําหน่ายสินค้าในที่หรือทางสาธารณะไม่ว่าจะเป็นการ
จําหน่ายโดยลักษณะวิธีการจัดวางสินค้าในที่หนึ่งที่ใดเป็นปกติหรือจะเร่ขาย เว้นแต่จะได้รับ
ใบอนุญาตจากพนักงานท้องถิ่น ตามมาตรา ๕๖ มาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง ว่าให้เจ้าพนักงานท้องถิ่น
ด้วยความเห็นชอบของเจ้าพนักงานจราจรมีอํานาจออกประกาศดังต่อไปนี้... (๒) กําหนดบริเวณที่
หรือทางสาธารณะหรือส่วนใดของพ้ืนที่ดังกล่าวเป็นเขตที่ห้ามจําหน่ายสินค้าบางชนิดหรือบาง
ประเภทหรือเป็นเขตห้ามจําหน่ายสินค้าตามกําหนดเวลาหรือเป็นเขตห้ามจําหน่ายสินค้าโดย
วิธีการจําหน่ายในลักษณะใดลักษณะหนึ่ง หรือกําหนดหลักเกณฑ์วิธีการและเงื่อนไขในการ
จําหน่ายสินค้าในบริเวณน้ันในการดําเนินการตาม (๑) หรือ (๒) ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นปิด
ประกาศไว้ในที่เปิดเผยและสถานที่ทําการของราชการส่วนท้องถิ่นและบริเวณที่จะกําหนดเป็น
เขตตาม (๑) หรือ (๒) แล้วแต่กรณีและต้องกําหนดวันที่จะบังคับตามประกาศนั้นมิให้น้อยกว่า 
๑๕ วัน นับแต่วันประกาศในมาตรา ๕๕ วรรคหนึ่ง บรรดาใบอนุญาตที่ออกให้ตาม
พระราชบัญญัตินี้ให้มีอายุ ๑ ปี นับแต่วันที่ออกใบอนุญาตและให้ใช้ได้เพียงในเขตอํานาจของ
ราชการส่วนท้องถิ่นที่เป็นผู้ออกใบอนุญาตน้ัน โดยมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวได้
นิยาม “ที่หรือทางสาธารณะ” ไว้ว่าหมายความว่าสถานที่หรือทางซึ่งมิใช่เป็นของเอกชนและ
ประชาชนสามารถใช้ประโยชน์หรือใช้สัญจรได้และเจ้าพนักงานท้องถิ่นหมายความว่า (๑) นายก
องค์การบริหารส่วนจังหวัดสําหรับในเขตองค์การบริหารส่วนจังหวัด (๒) นายกเทศมนตรีสําหรับ
ในเขตเทศบาล... (๖) ... 

ปัญหาข้อพิพาทเป็นคดีปกครอง ในเรื่องเกี่ยวกับมาตรา ๒๑ พระราชบัญญัติรักษา
ความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อย พ.ศ. ๒๕๓๕ ได้บัญญัติห้ามมิให้ผู้ใดปรุงอาหารหรือ
ขายอาหารจําหน่าย สินค้าบนถนนหรือในสถานสาธารณะแต่ไม่ได้ใช้บังคับแก่การปรุงอาหารหรือ
การขายสินค้าบนถนนในส่วนบุคคลหรือในบริเวณที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นหรือพนักงานเจ้าหน้าที่
ประกาศผ่อนผันให้กระทําได้ด้วยความเห็นชอบของเจ้าพนักงานจราจรเห็นว่า เป็นการห้ามมิให้
ผู้ใดปรุงอาหารขายหรือจําหน่ายสินค้าบนถนนทั่วไป ยกเว้นปรุงอาหารขายหรือจําหน่ายสินค้า
บนถนนหรือบริเวณที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นประกาศผ่อนผันให้กระทําได้ การปรุงอาหารขายหรือ
จําหน่ายสินค้าตามประกาศจึงอาจกระทําได้โดยไม่ต้องคํานึงถึงการท่ีจะต้องขอรับใบอนุญาต
ก่อนหรือไม่ และเป็นการให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีอํานาจใช้ดุลพินิจกําหนดบริเวณที่เหมาะสม
เป็นการผ่อนผันให้ปรุงอาหารขายหรือจําหน่ายสินค้าบนถนนได้ด้วย ส่วนมาตรา ๔๑ แห่ง



Public Health & Health Laws Journal Vol. 4 No.3 September - December 2018 
 

510 
 

พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งบังคับใช้ในภายหลังได้บัญญัติห้ามผู้ใดจําหน่าย
สินค้าในที่หรือทางสาธารณะเว้นแต่จะได้รับใบอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่น และมาตรา ๔๒ 
แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน บัญญัติให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นด้วยความเห็นชอบของเจ้าพนักงาน
จราจรมีอํานาจออกประกาศกําหนดบริเวณที่หรือทางสาธารณะหรือส่วนหนึ่งส่วนใดของพื้น
ดังกล่าวเป็นเขตห้ามจําหน่ายหรือซื้อสินค้าโดยเด็ดขาด หรือกําหนดบริเวณที่หรือทางสาธารณะ
หรือส่วนหน่ึงส่วนใดของพื้นที่ดังกล่าวเป็นเขตที่ห้ามจําหน่ายสินค้าบางชนิดหรือบางประเภท
หรือเป็นเขตห้ามจําหน่ายสินค้าตามกําหนดเวลาหรือเป็นเขตห้ามจําหน่ายสินค้า โดยวิธีการ
จําหน่ายในลักษณะใดลักษณะหนึ่งหรือกําหนดหลักเกณฑ์วิธีการเงื่อนไขในการจําหน่ายสินค้าใน
บริเวณนั้นเห็นว่า เป็นการห้ามผู้ใดจําหน่ายสินค้าในที่หรือทางสาธารณะ เว้นแต่จะได้รับอนุญาต
จากเจ้าพนักงานท้องถิ่นอันเป็นการคํานึงถึงใบอนุญาตเป็นเกณฑ์และเป็นการให้อํานาจเจ้า
พนักงานท้องถิ่นใช้ดุลพินิจกําหนดเขตห้ามจําหน่ายหรือซื้อสินค้าได้ซึ่งหากได้ประกาศเขต ห้าม
จําหน่ายหรือซื้อสินค้าแล้วก็ไม่อาจมีการจําหน่ายหรือซื้อสินค้าในเขตน้ันได้ไม่ว่าจะได้รับ
ใบอนุญาตหรือไม่ก็ตาม  

ในคดีนี้ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ค้าขายอาหารริมถนนในเขตเทศบาลน้ัน ตั้งอยู่ภายใต้บังคับของ
กฎหมายทั้ง ๒ ฉบับดังกล่าว โดยมีผู้ถูกฟ้องคดีเป็นเจ้าพนักงานท้องถิ่นตามกฎหมายทั้งสองฉบับ
เช่นเดียวกัน ซึ่งการบังคับใช้กฎหมายจะต้องบังคับเป็นไปตามกรณีที่กฎหมายแต่ละฉบับบัญญัติ
ไว้โดยเฉพาะ ไม่อาจบังคับใช้สลับกันได้ กล่าวคือพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดความเป็น
ระเบียบเรียบร้อย พ.ศ. ๒๕๓๕ บังคับให้ใช้กรณีที่ห้ามจําหน่ายสินค้าบนถนนยกเว้นในบริเวณที่
ผ่อนผันให้กระทําได้ แต่ถ้าเป็นกรณีเกี่ยวกับการออกใบอนุญาตให้จําหน่ายสินค้าบนถนนจะต้อง
พิจารณาตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งห้ามจําหน่ายสินค้าในทาง
สาธารณะ เว้นแต่จะได้รับใบอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่นในคดีนี้ ผู้ฟ้องคดีได้รับใบอนุญาต
จากผู้ถูกฟ้องคดีให้จําหน่ายสินค้าในทางสาธารณะตามความในเทศบัญญัติเทศบาล เรื่องการ
จําหน่ายสินค้าในที่หรือทางสาธารณะ ซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติการ
สาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ แล้วจึงมีสิทธิจําหน่ายสินค้าในทางสาธารณะโดยชอบด้วยกฎหมาย     
ผู้ถูกฟ้องคดีไม่อาจนําข้อห้ามตามพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบ
เรียบร้อย พ.ศ. ๒๕๓๕ มาบังคับห้ามมิให้ผู้ฟ้องคดีจําหน่ายสินค้าในทางสาธารณะได้ เนื่องจาก
เป็นการนํากฎหมายมาบังคับใช้ไม่ตรงกับกรณีที่กฎหมายบัญญัติไว้โดยเฉพาะ และเห็นว่าการ
บังคับใช้กฎหมายทั้งสองฉบับในลักษณะเช่นนี้จะไม่เป็นอุปสรรคต่อการบริหารงานท้องถิ่นของผู้
ถูกฟ้องคดีแต่อย่างใด เน่ืองจากผู้ถูกฟ้องคดียังคงไว้ซึ่งอํานาจในการใช้ดุลพินิจออกประกาศการ
ผ่อนผันให้ขายสินค้าบนถนนได้และใช้ดุลพินิจกําหนดเขตห้ามจําหน่ายสินค้าได้ ตามที่กฎหมาย
บัญญัติให้อํานาจไว้  



วารสารกฎหมายสุขภาพและสาธารณสุข ปีท่ี ๔ ฉบับท่ี ๓ กันยายน–ธันวาคม ๒๕๖๑ 
 

 

511 
 

กล่าวโดย สรุป กฎหมายว่าด้วยการสาธารณสุขเป็นกฎหมายที่มีวัตถุประสงค์ในการ
ควบคุมดูแลในด้านสาธารณสุขและสุขอนามัยของประชาชน ส่วนกฎหมายว่าด้วยการรักษาความ
สะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมืองเป็นกฎหมายที่มีวัตถุประสงค์เกี่ยวกับการ
ดําเนินงานด้านการรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของสังคมหรือบ้านเมือง
เป็นสําคัญ การท่ีเจ้าพนักงานท้องถิ่น อย่างเช่น เทศบาลออกใบอนุญาตให้จําหน่ายสินค้าในที่
หรือทางสาธารณะตามกฎหมายว่าด้วยการสาธารณสุข มิได้หมายความว่าเจ้าพนักงานท้องถิ่น
ประกาศผ่อนผันให้ผู้ได้รับใบอนุญาตดังกล่าวสามารถปรุงอาหารหรือจําหน่ายสินค้าบนถนนหรือ
ในสถานที่สาธารณะตามกฎหมายว่าด้วยการรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อย
ของบ้านเมืองด้วย ดังนั้น เจ้าพนักงานท้องถิ่นจึงใช้อํานาจตามกฎหมายว่าด้วยการรักษาความ
สะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมืองออกคําส่ังห้ามมิให้ผู้ได้รับใบอนุญาตตาม
กฎหมายว่าด้วยการสาธารณสุขปรุงอาหารหรือจําหน่ายสินค้าบนถนน หรือในสถานที่สาธารณะ
บริเวณใดบริเวณหนึ่งได้โดยไม่จําเป็นต้องเพิกถอนใบอนุญาตดังกล่าว 

 


